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A. Einleitung

Landwirtschaft und Agrarpolitik der westlichen Industrienationen sind in
Schwierigkeiten. Trotz fortgesetzter, massiver staatlicher Stiitzung bleibt es in
den meisten Agrarsektoren bei sich stindig wiederholenden Krisenszenarien
hinsichtlich der Einkommenssituation der Landwirte. Diese Problemlage cha-
rakterisiert auch die Situation der Landwirtschaft in den USA, wo die Farmer als
besonders produktive und innovationsfreudige Unternehmer gelten, deren effi-
ziente Produktionsweise sie auf den internationalen Agrarmirkten besonders
wettbewerbsfihig machte.' Die hohen staatlichen Aufwendungen fiir einen -
seiner volkswirtschaftlichen Bedeutung nach - schrumpfenden Sektor und die
negativen handelspolitischen Konsequenzen der Agrarprotektion machen es in
fast allen westlichen Industriestaaten immer schwieriger, die damit insgesamt
entstehenden Kosten der Agrarpolitik in ihrer bestehenden Form zu rechtfertigen.
Der Druck auf die Landwirtschaft rithrt jedoch nicht allein von sich abzeich-
nenden Kiirzungen im Subventionsaufkommen. Verbreitete Formen der Agrar-
produktion sind als Ursache von erheblicheh Umweltwirkungen identifiziert
worden mit der Konsequenz, da die Rolle der Landwirte als "Diener und Sach-
walter" der Natur an Glaubwiirdigkeit verloren hat. Umweltwirkungen der
Agrarproduktion stehen zwangsldufig in besonders engem Zusammenhang zum
Umweltmedium Boden, dem (bislang) wichtigsten Produktionsfaktor der Land-
wirtschaft. Ausgehend von einer Sonderstellung des Agrarsektors nicht nur in
okonomischer sondern auch in umweltpolitischer Hinsicht untersucht diese Ar-
beit die institutionellen Voraussetzungen der US-amerikanischen Bodenschutz-
politik im Agrarbereich.

Die Entwicklung der Landwirtschaft in den USA seit der Kolonisierung gilt
als Erfolgsgeschichte "unbehindert von den Fesseln einer jahrhundertealten,
feudalistischen Agrarverfassung" in Europa und unter Ausnutzung eines lange
Zeit unbegrenzt scheinenden Angebotes an fruchtbarem Grund und Boden.> DaB
die Ressource Boden auch in den Vereinigten Staaten nicht unbeschrinkt fiir die
menschliche Nutzung zur Verfiigung steht, wurde spitestens Mitte der dreiBiger
Jahre dieses Jahrhunderts deutlich, als die Erosionswirkungen landwirtschaftli-

! Gardner (1992): Changing Economic Perspectives on the Farm Problem. In: Journal of Eco-
nomic Literature 30(March1992), S. 95f.

2Planck/Ziche (1979): Land- und Agrarsoziologie, S. 244.
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cher Produktion katastrophenartige AusmaBe annahmen. Seit dieser Zeit ist der
Schutz und die Erhaltung des landwirtschaftlichen Produktionspotentials Be-
standteil der agrarpolitischen Agenda in den USA.

Friiher als in anderen Lindern mit vergleichbarem Entwicklungsstand der
Agrarproduktion hat die Umweltdiskussion in den USA den Agrarsektor erreicht.
Seit den sechziger Jahren wurde das Problem moderner Landbewirtschaftung vor
allem im Zusammenhang mit den Auswirkungen des Einsatzes von Pflanzenbe-
handlungsmitteln auf die menschliche Gesundheit, Artenvielfalt und im Hinblick
auf Gewisserkontaminationen diskutiert.’ Der Boden selbst ist bis heute kein
unmittelbares Schutzgut der Umweltpolitik, trotz erheblicher, von der Land-
wirtschaft ausgehender Umweltwirkungen auf das "System Boden" durch Ero-
sion, Kontamination, Verdichtung, Versalzung, der Beeintrichtigung des
Grundwasserhaushaltes und der 6kologischen Funktionen des Bodens. Einer der
Hauptgriinde dafiir liegt in der Tatsache begriindet, da fiir Grund und Boden
exklusive Eigentumsrechte definiert sind, die die Reichweite staatlicher Eingriffe
beschrianken. Die Beschaffenheit der Institution "Eigentum" und das Biindel der
mit ihm verkniipften Verfiigungsrechte wird so zur entscheidenden Vorausset-
zung fiir ein wirkungsvolles Policy-Design.

Die Aufgabenstellung dieser Arbeit besteht darin, zu klaren, wie die Struktur
der Eigentumsrechte an landwirtschaftlichem Grund und Boden in den USA
beschaffen ist und wie sich ihre Entwicklung erkliren 148t. Die entscheidende
Frage lautet jedoch, ob die historisch begriindbaren, exklusiven Eigentumsrechte
an landwirtschaftlichem Boden angesichts kontinuierlich stattfindender techni-
scher Fortschritte und ihrer potentiell negativen Umweltwirkungen den heutigen
gesellschaftlichen Realitdten und der Knappheit an "Umweltgiitern" noch gerecht
wird. Die Auseinandersetzung mit der Struktur und Reichweite privater Eigen-
tumsrechte und ihren Auswirkungen auf die Bodenschutzpolitik in der Land-
wirtschaft ist nicht nur fiir die USA relevant, gerade hier jedoch wegen der be-
sonders starken Stellung der Eigentumsrechte, einer im Vergleich zu anderen
Industriestaaten vergleichsweise groBen wirtschaftlichen Bedeutung des Agrar-
sektors und der offenkundigen Umweltwirkungen der Agrarproduktion beson-
ders interessant.

Im Teil B werden zunéchst die Voraussetzungen der landwirtschaftlichen
Produktion in den USA erldutert und zur Einordnung einige KenngroBen der
Produktionsvoraussetzungen und Agrarstruktur mit der Situation in Deutschland
verglichen. Die eigentlichen Schwerpunkte dieses Teiles liegen jedoch in der
Darstellung der durch Landwirtschaft verursachten, bodenrelevanten Umwelt-
probleme und der bisherigen politischen Steuerungsversuche sowie des rechtli-
chen Hintergrundes der Bodenschutzpolitik in der Landwirtschaft der USA.
Damit ist das Szenario der Arbeit abgesteckt.

3Cook (1989): The Environmental Era of U.S. Agricultural Policy. In: Journal of Soil and Water
Conservation 44(5), S. 362-66.
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Teil C ist der theoretischen Auseinandersetzung mit dem Bodenschutzpro-
blem der Landwirtschaft gewidmet. Wichtig erscheinende 6konomische Kon-
zepte und Begriffe im Zusammenhang mit dem Boden werden eingefiihrt und das
Bodenschutzproblem aus 6konomischer Sicht definiert. Eigene Kapitel zur hier
so genannten "konventionellen Property-Rights-Schule" und zu Theorien insti-
tutionellen Wandels haben jeweils eine doppelte Funktion: Sie sollen die Analyse
der tatsichlichen Entwicklung von Eigentumsrechten an Boden und der Be-
schaffenheit der Verfiigungsrechtestruktur anhand bodenschutzpolitischer Fall-
beispiele heute vorbereiten. Zugleich wird jedoch auch die Theorieentwicklung
fir die Property-Rights-Theorie und den institutionellen Wandel selbst einer
kritischen Wiirdigung unterzogen. Auf dieser Grundlage basiert der Entwurf ei-
nes alternativen Property-Rights-Verstiandnisses.

Der darauffolgende Teil rekapituliert die Geschichte des landwirtschaftlichen
Grundeigentums in den USA von den vorkolonialen Eigentumsinstitutionen der
indianischen Urbevolkerung bis zum heute geltenden Eigentumsbegriff und in-
terpretiert den EntwicklungsprozeB der Institution Eigentum. Eigentum an Grund
und Boden erweist sich als die Triebkraft der Besiedlung des nordamerikanischen
Kontinents und Vehikel sozialen Aufstiegs. Das Jeffersonsche Ideal einer
Grundeigentiimergesellschaft ist bis heute wirksamer Ausgangspunkt agrarfun-
damentalistischer Argumentationsmuster zur Legitimation der starken Stellung
individuellen Grundeigentums in der US-amerikanischen Gesellschaft.

Im Teil E wird die praktische Relevanz der Beschaffenheit von Verfiigungs-
rechten fiir die Entwicklung bodenschutzrelevanter Policies untersucht. Dabei
geht es zundchst um den Vergleich von Grundwasserschutzregimen in drei
amerikanischen Bundesstaaten. Diese "institutional analysis" ist an den Konse-
quenzen realer Anreizstrukturen interessiert, die ihrerseits durch die Struktur der
Verfiigungsrechte bestimmt sind. Mit der Analyse zweier bodenschutzpolitischer
Programme auf Bundesebene 148t sich einerseits am Beispiel der "wetlands"-
Politik zeigen, wie schmal der Grat ist, von dem aus eine Regulierung der Bo-
dennutzung durch die Administration in Washington maglich ist. Das zweite
Fallbeispiel befaBt sich mit pragmatischen Reaktionen des US-Landwirtschafts-
ministeriums auf geringer werdende finanzielle Spielrdume fiir die staatlichen
Stiitzungsprogramme einerseits und stirker werdendem offentlichen Druck zur
Umsetzung von mehr umweltschutzpolitischen Vorgaben im Agrarbereich an-
dererseits. Die von manchen Okonomen als "politische Property Rights" land-
wirtschaftlicher Interessen gegeniiber der Allgemeinheit gedeutete staatliche
Stiitzung des Agrarsektors wird mit Hilfe solcher "compliance"-Programme an
die Einhaltung von umweltrelevanten Vorgaben gekoppelt und damit spiirbar
qualifiziert. Durch die Auswahl von Fallstudien auf Bundes- und Bundesstaate-
nebene soll die foderative Struktur der USA anschaulich gemacht und die groBe
Bedeutung bundesstaatlicher Politik fiir die Beschaffenheit der Eigentumsrechte
an Grund und Boden erklért werden.
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